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1. INTRODUCAO

Corolério da reforma administrativa, o PNP foi expressamente introduzido no
ordenamento juridico do Brasil pela Lei n® 9.637/98," especificamente em seu artigo
20.2

Tal regramento tem o intuito de fazer absorver pelas organizacdes sociais as
atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgédos publicos da Unido, que atuem nas
areas ligadas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a
protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde, nos exatos termos do
artigo 1° da mencionada Lei.?

Denota-se que, apesar de esta Lei falar em PNP, na pratica as organizacfes
sociais enquadram-se no Programa Nacional de Desestatizac¢ao, que o Governo FHC se
utilizou para diminuir o tamanho do aparelhamento do Estado, pois com lembra Di
Pietro, a atividade prestada muda a sua natureza juridica de direito publico para privado,
ou seja, a entidade pUblica é substituida por uma particular.’

Neste artigo também estudar-se-a o contrato de gestao que € instrumento
juridico criado pelo legislador para definir as atribuicdes, responsabilidades e
obrigacdes do Poder Publico e das organizagdes sociais.

2. AS ORGANIZACOES SOCIAIS

Pode-se conceituar as organizagdes sociais como pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, com finalidade de desempenhar determinados servi¢cos
sociais ndo exclusivos do Estado, com incentivo e fiscalizacdo pelo Poder Publico,
mediante vinculo juridico instituido por meio de contrato de gestdo.

Alias, como resulta da Lei n° 9.637/98, séo entidades privadas, qualificadas
livremente pelo Ministro ou titular do 6rgdo supervisor ou regulador da area de
atividade correspondente ao seu objeto social e pelo Ministro do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, desde que, ndo tendo fins lucrativos, suas atividades sejam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protecéo e



preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude (art. 1°) e a pessoa atenda a
determinados requisitos formais ébvios e preencha alguns poucos requisitos
substanciais, travando contrato de gestdo com o Poder Publico.°

Vale lembrar que ndo integram a Administracdo Publica indireta, pois séo
organizacOes particulares alheias a estrutura governamental, mas com as quais o Poder
Publico se dispde a manter "parcerias" com a finalidade de desenvolver atividades
valiosas para a coletividade e que sdo livres a atuacédo da iniciativa privada, conquanto
algumas delas, quando exercidas pelo Estado, se constituam em servicos publicos.’

Gasparini adverte que as organizacGes sociais sao entidades privadas que se
valem do contrato de gestdo para prestar atividades publicas, com apoio das pessoas
politicas que as aceitam como parceiras.®

Destaca-se ainda, que as organizagdes sociais estdo engquadradas no chamado
"terceiro setor", assim entendido aquele que é composto por entidades da sociedade
civil de fins pablicos e ndo lucrativos; esse terceiro setor coexiste com o "primeiro
setor", que é o Estado, e 0 "segundo setor", que é o mercado.’

Alguns juristas, como verbi gratia Edson Rafael, incluem na economia mais
dois setores, quais sejam, o quarto que seria a economia informal e o quinto
denominado de "néo setor"”, nele incluidas as pessoas excluidas da sociedade em razao
da miséria absoluta.™

Ja Lopes Meirelles alude que sdo nova forma de "parceria”, com a valorizagdo
do chamado "terceiro setor", ou seja, servicos de interesse publico mas que nao
necessitam ser prestados pelos 6rgéos e entidades governamentais.™

O importante é que, apesar de prestados por particulares, tais servigos sejam
continuos, eficientes e acessiveis a toda populacao.

2.1. Caracteristicas

Di Pietro leciona, in verbis:

Podem ser apontadas as seguintes caracteristicas na organizacao social:

a)é definida como pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos;

b)criada por particulares, deve habilitar-se perante a Administracdo Publica, para
obter a qualificacdo de organizacao social; ela é declarada, pela Lei n® 9.637/98, como

"entidade de interesse social e utilidade publica";

c)ela pode atuar nas areas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecdo e preservacao do meio ambiente, cultura e saude;

d)seu 6rgéo de deliberagdo superior tem que ter representantes do Poder Publico
e de membros da comunidade, de notdria capacidade profissional e idoneidade moral;



e)as atribuicGes, responsabilidades e obrigacdes do Poder Publico e da
organizacao social sdo definidas por meio de contrato de gestdo, que deve especificar o
programa de trabalho proposto pela organizagéo social, estipular as metas a serem
atingidas, os respectivos prazos de execucdo, bem como os critérios objetivos de
avaliacdo de desempenho, inclusive mediante indicadores de qualidade e produtividade;

f)a execucdo do contrato de gestdo sera supervisionada pelo 6rgao ou entidade
supervisora da area de atuacdo correspondente a atividade fomentada; o controle que
sobe ela se exerce € de resultado;

g)o fomento pelo Poder Publico podera abranger as seguintes medidas:
destinagdo de recursos orcamentarios e bens necessarios ao cumprimento do contrato de
gestdo, mediante permissdo de uso, com dispensa de licitacdo; cessdo especial de
servidores publicos, com 6nus para a origem; dispensa de licitacdo nos contratos de
prestacdo de servicos celebrados entre a Administracdo Publica e a organizacéo social;

h)a entidade podera ser desqualificada como organizacdo social quando
descumprir as normas do contrato de gestdo.*?

Verifica-se que, na pratica, nem sempre as pessoas juridicas sdo constituidas por
particulares para apos habilitarem-se como organizagdes sociais e serem declaradas
como entidades de interesse social e utilidade puablica.

Prova disso sdo os anexos | e 1l, ambos da Lei n°® 9.637/98, que denotam a
realidade atual e podem ser representados pelo quadro a seguir:

Orgéo e entidade Quadro em extingao Entidade autorizada a

extintos ser qualificada como
organizacao social

Laboratorio Nacional Conselho Nacional de Associacdo Brasileira de

de Luz Sincroton Desenvolvimento Cientifico e | Tecnologia de Luz Sincroton —
Tecnoldgico — CNPq ABTLuUS

Fundacdo Roquette Ministério da Associacao de

Pinto Administracdo Federal e Comunicacédo Educativa

Reforma do Estado - MARE | Roquette Pinto — ACERP

Em face da extincdo do MARE, pela MP n° 2.123-27/2000, e reedi¢des, suas
atribuicdes passaram ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gest&o.

Ademais, & luz do artigo 21, § 4°, da Lei n° 9.637/98, a AGU™ devera
representar a Fundacdo Roquette Pinto nos processos judiciais em que seja parte, ativa
ou passivamente.

2.2. Natureza dos servigos publicos prestados
As organizaces sociais, via de regra, ndo prestam servicos publicos delegados

pelo Estado, pois vao exercer atividades de natureza privada, com incentivo do Poder
Pdblico."



Entretanto, Di Pietro prossegue com a seguinte afirmacao, litteris:

Mas a prépria lei, em pelo menos um caso, esta prevendo a prestacéo de servi¢o
publico pela organizacao social; quando a entidade absorver atividades de entidade
federal extinta no &mbito da &rea de saude, devera considerar no contrato de gestao,
quanto ao atendimento da comunidade, os principios do Sistema Unico de Satde,
expressos no art. 198 da Constituicdo Federal e no art. 7° da Lei n° 8.080, de 19-9-90.
Vale dizer que prestara servico publico e ndo atividade privada; em conseqliéncia, estara
sujeita a todas as normas constitucionais e legais que regem esse servico, até porque nao
poderia a lei ordinaria derrogar dispositivos constitucionais.™ (Destacou-se).

Isto porque, nos exatos termos do artigo 196 da Constituicdo da Republica, a
salde é dever do Estado.™

Atente-se que, como 0s servigos trespassados as organizagfes sociais nao sao
privativos do Estado, ndo ha concessdo ou permissdo de servigos publicos, nos ditames
do artigo 175 da Constituicdo da Republica,'” em virtude destas somente terem lugar
nas hip6teses em que a atividade néo é livre aos particulares, mas exclusiva do Estado.™®

Os servigos trespassaveis a organizagdes sociais sdo insuscetiveis de serem
dados em concessdo ou permissao, ja que constituem num dever do Estado presta-los
diretamente,'® néo podendo este eximir-se totalmente de desempenha-los, nos moldes
utilizados por Bandeira de Mello.?°

O problema é que o Estado sozinho ndo os consegue prestar satisfatoriamente, o
que denota, pelo menos em tese, que a intencdo de seu repasse aos particulares é para
garantir o acesso da populacéo a servicos eficientes, continuos e de boa qualidade.

Citadas atividades podem ser prestadas livremente pela iniciativa privada porgue
nessa hipotese ndo se cuidam de servigos publicos.

O Estado tem a obrigacéo de fiscalizar os servicos prestados pelas organizacoes
sociais.

2.3. Qualificacéo

A qualificacdo de organizacéo social somente sera concedido as entidades que
atenderem aos requisitos arrolados no art. 2° da Lei n® 9.637/98, mediante prévia
habilitacéo.

Lopes Meirelles escreve, verbis:

A qualificacdo da entidade privada como organizacdo social é ato
administrativo discricionario do Poder Publico. No ambito federal o exame da
conveniéncia e oportunidade da medida cabe ao Ministro ou titular do 6rgao supervisor
ou regulador da area de atividade correspondente ao objeto social da entidade
pretendente, assim como ao Ministro da Administracdo. Mas, evidentemente, a
Administracdo ha de justificar devidamente o porqué da outorga, ou ndo, do titulo
juridico de organizacao social a entidade que o pleiteia. Todo e qualquer ato
administrativo deve ser motivado, principalmente aqueles resultantes do poder



discricionério, pois sdo precisamente estes que precisam estar embasados na clara
demonstracdo do interesse pablico que os fundamenta.?*

As pessoas juridicas de direito privado, apés qualificadas como organizacdes
sociais e tendo celebrado contrato de gestdo com a Administracdo Publica, estardo aptas
a receber bens publicos em permissao de uso e sem licitacdo, serem beneficiarias de
recursos or¢camentarios e de servidores publicos que Ihes serdo cedidos a expensas do
erario.?? Cabera ao Poder Publico, fiscalizar o cumprimento do programa de trabalho
proposto no contrato, com suas metas e prazos de execucdo, verificados segundo
critérios objetivos de avaliacdo de desempenho, mediante indicadores de qualidade e
produtividade, ex vi dos artigos 7°, | c/c 8°, da Lei n° 9.637/98.%*

Entretanto, as benesses concedidas pela Lei as organizacdes sociais sao objeto
de severas criticas por parte da doutrina.

2.4. Consequéncias
Assevera Di Pietro que, in litteris:

(...) 0 6rgdo ou entidade estatal sera extinto; suas instalacdes, abrangendo bens
maveis e imoveis, serdo cedidos a organizacao social; o servico que era publico passara
a ser prestado como atividade privada. Dependendo da extensdo que a medida venha a
alcancar na prética, o Estado, paulatinamente, deixara de prestar determinados servigos
publicos na area social, limitando-se a incentivar a iniciativa privada, por meio dessa
nova forma de parceria.”®

Assim, das conseqiiéncias advindas com a absorcao pelas organizagdes sociais
das atividades hoje desempenhadas por 6rgaos ou entidades estatais, denota-se
verdadeira intencdo da reforma administrativa de privatizar a execucdo de servicos
publicos.

2.5. Desqualificagéo

2(2 artigo 16 da Lei n°® 9.637/98 dispde sobre a desqualificacdo das organizagdes
sociais.

Basicamente se dara quando descumprido o contrato de gestdo pela organizacao
social, sendo-lhe assegurado prévio processo administrativo com as garantias
constitucionais do contraditério e ampla defesa.

Gasparini sobre o tema aduz, ipsis verbis:

A desqualificagdo importara na reversdo dos bens permitidos e dos valores
entregues e nao utilizados pela entdo organizacdo social. Nos casos de desqualificacao
por desobediéncia do contrato de gestdo os dirigentes da entdo organizagéo social
responderao, individual e solidariamente, pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua
acao ou omissdo.”

Acrescenta-se que a conveniéncia e oportunidade do ato que desqualificar a
organizagéo social, quando ndo descumprido o contrato de gestdo,? ndo podera ser



revisto pelo Judiciario, ao qual é vedado adentrar no mérito administrativo, sob pena de
violago ao principio constitucional da separacio de Poderes.?’

A proposito apresenta-se, ipsis litteris:
RECURSO ORDINARIO.

Toda atividade administrativa &, por exceléncia, subordinada ao cumprimento de
certos interesses, sendo defeso ao Judiciario imiscuir-se no mérito do ato administrativo
que se apresenta como o campo de liberdade suposto pela lei e que efetivamente
remanesce no caso concreto, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade.?

Registra-se porém, o dever de indenizar do Estado, notadamente quando a
entidade ndo der causa a desqualificacdo, a fim de que seja evitado possivel
locupletamento sem causa em favor daquele.

2.6. Contrato de gestéo

Instrumento juridico-constitucional, ex vi do artigo 37, § 8°, da Lex Mater,? que
norteia as atividades das organizacdes sociais.®

Cuida-se mais "de um acordo operacional™ pelo qual é estabelecido o programa
de trabalho, com a fixagé&o de objetivos a alcancar, cronograma da liberacdo de dotacéo
orcamentaria, critérios de avaliacdo de desempenho, prazos de execucdo e limites para
despesas.™

O contrato de gestdo, como salienta Lopes Meirelles, "ndo é fonte de direitos",
sendo simplesmente o instrumento juridico que permite a aplicacdo de determinados
beneficios previstos em lei.*

Os artigos 5° a 10 da Lei n°® 9.637/98 cuidam da tematica, que néo disciplinardo
aludidos contratos quando celebrados entre o Poder Publico e 6rgaos ou entidades da
Administracdo direta e indireta, bem como com as agéncias.

Enfatiza-se o citado artigo 10 que trata do pedido para a decretacao judicial de
indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro de bens dos seus dirigentes, assim
como agente publico ou terceiro, que possam ter se beneficiado indevidamente com a
malversagdo de bens ou verbas publicas.

Mencionado petitorio poderéa ser intentado pelo Ministério Publico, pela AGU,
ou pela Procuradoria da entidade, mediante representacdo do 6rgdo ou entidade
supervisora da area de atuacdo da atividade fomentada, ao qual compete a fiscalizacdo
da execucéo do contrato de gestdo celebrado.

Colaciona-se o escolio de Bandeira de Mello a respeito do tema, in verbis:
"(...) E que neles no entra em pauta qualquer ampliacdo de competéncias de

entidades estatais, pois sao vinculos juridicos travados com pessoa de Direito Privado
alheia ao aparelho estatal.



Seriam, pois, em principio, pura e simplesmente "contratos administrativos",
figura juridica perfeitamente conhecida. Deveras, aqui nada mais haveria sendo — como
é corrente no Direito Administrativo — um relacionamento de natureza contratual entre o
Poder Pablico e um outro sujeito encartado no universo privado.

Todo questionamento que possa caber — e cabe, diga-se, desde ja — ndo diz
respeito a viabilidade de um contrato entre Estado e um terceiro, mas a alguma
particularidade de disciplina que se Ihe queira outorgar. No caso, 0 tema se propde
porgue a lei disciplinadora das "organizacdes sociais" pretendeu, inconstitucionalmente,
permitir gue travem contratos administrativos com o Poder Pablico sem licitacdo e sem
gualguer cautela, mesmo a mais elementar, resguardadora dos principios constitucionais
da impessoalidade (prestante para assegurar 0 principio da moralidade) garantidora dos
interesses pablicos."** (Destacou-se).

Observa-se a polémica que envolve o tema, principalmente pela dispensa de
licitagdo nas permissdes de uso de bens publicos méveis ou imdveis a serem destinados
as organizacBes sociais e nos contratos de prestacéo de servigos.*

Outrossim, o jurista Marcos Juruena salienta que, na auséncia de dispositivo
legal, o contrato de gestdo podera prever que ndao dependerao de autorizacao prévia do
Executivo os seguintes atos de gestdo administrativa e empresarial, verbis:

- selecdo, admissdo, remuneracao, promocao e desenvolvimento de pessoal, bem
como a pratica de todos os demais atos proprios de gestdo de recursos humanos;

- negociacdo e celebracdo de acordos coletivos de trabalho, de natureza
econdmica ou juridica, bem como sua defesa ou postulacao judicial por meios proprios;

- realizacédo de viagens ao exterior de administradores e empregados;

- contratacdo e renovacdo de operacOes de crédito de quaisquer espécies com
instituicBes financeiras e com fornecedores de bens e servigos, nacionais e
internacionais, inclusive arrendamento mercantil, bem como a emisséo de obrigacdes e
de quaisquer outros titulos nos mercados nacional e internacional, previamente
submetidos a uma andlise de classificagdo de risco e observados os limites de
endividamento fixados pelo Senado Federal;

- contratacdo e renovacao de operacBes de empréstimos e financiamentos, titulos
descontados, adiantamentos, arrendamento mercantil e garantias de qualquer natureza,
realizadas pelas institui¢des financeiras e sociedades de arrendamento mercantil,
livremente escolhidas;

- elaboragéo, execucéo e revisdo do planejamento e dos respectivos or¢camentos,
em consonancia com as orientagdes gerais do planejamento federal;

- cessdo de ativos com objetivo de ampliar garantias e reduzir custos de
emissoes.

Assim sendo, apesar dos pontos controvertidos que giram em torno da matéria,
0s contratos de gestdo objetivam que a Administracdo Publica pelo menos se aproxime,



em determinadas areas, da eficiéncia tida pelas empresas particulares, a fim de que, em
ultima instancia, tudo seja revertido em prol do bem estar e interesse publicos.

2.7. Pontos controvertidos que merecem énfase

Da Lei que regula as organizacgdes sociais surgem determinados pontos
controvertidos que, por serem supostamente inconstitucionais, ilegais ou imorais, vém
causando apreensdo. Assim destacam-se: I) destinacdo de recursos orcamentarios; I1)
recepcdo de bens publicos em permisséo de uso e sem licitacdo; I11) dispensa de
licitacdo nos contratos de prestacdo de servicos; 1V) cessao de servidores publicos a
expensas do erério; e V) absorcao de servigos publicos por organizacdes sociais.

2.7.1. Destinacgdo de recursos or¢camentarios
E regra insculpida no artigo 12 caput e seus §§ 1° e 2°, da Lei n® 9.637/98.%

Resta clarividente a intencéo do legislador de instituir um mecanismo de fuga ao
regime juridico publicista, ou seja, sem a submissdo aquilo que se costuma chamar de
"amarras" da Administracdo Piblica.’

N&o héa exigéncia de que a organizacado social demonstre habilitagdo técnica ou
econémico-financeira, como por exemplo, de capital social minimo, para a percep¢éo de
dotacBes orcamentarias, 0 que se revela preocupante.

Apenas a qualificacdo da organizacgdo social por ato discricionério do Ministro
de Estado ou titular de 6rgéo supervisor ou regulador da area da atividade
correspondente ao seu objeto social e do Ministro do Planejamento, Orgamento e
Gestdo,*® a torna apta a receber verbas piblicas, o que, no entender de Bandeira de
Mello, cuida-se "da outorga de uma discricionariedade literalmente inconcebivel, até
mesmo escandalosa, por sua desmedida amplitude, e que permitira favorecimentos de
toda espécie."*

O principio constitucional da isonomia* certamente esta maculado, haja vista da
indiscutivel auséncia de critérios objetivos de verificacdo da capacidade para as
organizacOes sociais, em descompasso com as minuciosas demonstracdes de aptidao a
serem comprovadas previamente pelas demais empresas privadas quando pretendem
firmar contratos administrativos.

Bandeira de Mello diz que: "a qualificagdo como organizacéo social seria um
gesto de ‘graga’, uma outorga imperial resultante tdo-s6 do soberano desejo dos
outorgantes, o que, a toda evidéncia, é incompativel com as concep¢des do Estado
Moderno."*

Como o ordenamento juridico-constitucional resta, em tese, violado, entende-se
perfeitamente cabivel a movimentacdo da maquina do Judiciario, por aqueles que se
sentem prejudicados, para reverter a situacdo, invocando-se inclusive, o principio da
razoabilidade.

2.7.2. Recepcao de bens publicos em permisséo de uso e sem licitacédo



Corolério do artigo 12, § 3°, da Lei n° 9.637/98.%

Atente-se em primeiro lugar que ndo ha distin¢do sobre tais ou quais bens a
serem destinados as organizacdes sociais, ou seja, tanto os mdveis quanto os imdveis
podem ser objetos do referido dispositivo.

Em segundo lugar, ndo ha a quantificacdo dos aludidos bens, pois, em certos
casos, todo o patriménio de uma entidade publica extinta podera ser destinado as
organizag0es sociais, que passaram a absorver as atividades desempenhadas por aquela
na qualidade de suas sucessoras.

Ademais, o principio constitucional da licitacio® resta expressamente
postergado.

Bandeira de Mello ao discorrer sobre a matéria dita, litteris:

(...) N&o se imagine que pelo fato de o art. 37, XXI, mencionar a obrigatoriedade
de licitacdo, salvo nos casos previstos em lei, o legislador é livre para arredar tal dever
sempre que lhe apraza. Se assim fosse, o principio ndo teria envergadura constitucional,
ndo seria subordinante, pois sua expressdo so se configuraria ao nivel das normas
subordinadas, caso em que o disposto no preceptivo referido n4o valeria coisa alguma.**

Entende-se que a dispensa de licitagdo somente devera ser procedida em casos
excepcionais, 0 que ndo se parece nesta hipotese, ao menos em tese.

2.7.3. Dispensa de licitagdo nos contratos de prestacao de servicos

A Lei n®9.648/98, alterando a Lei n°® 8.666/93, acrescentou em seu artigo 24, o
inciso XXIV, que prevé a dispensa de licitacdo "para a celebracao de contratos de
prestacéo de servigos com as organizagdes sociais, qualificadas no &mbito das
respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de gestdo."”

O comentado artigo 24, XXIV, ao liberar de licitagdo os contratos entre o Estado
e as organizacdes sociais, no entender de Bandeira de Mello, esta eivado de
inconstitucionalidade, pois tais contratos € o que ensancham a livre atribuicdo deste
qualificativo a entidades privadas, com as correlatas vantagens.*

As observacdes trazidas no item 2.7.2. sdo pertinentes.
Menciona-se a ensinanca abaixo, verbis:

A(;NAO CIVIL PUBLICA. CONTRATO DE GESTAO. AUSENCIA DE
LICITACAO.

Liminar que suspende a eficicia do acordo administrativo. N&o se evidenciando
presente o requisito da fumaca do bom direito, por ndo estarem os servicos elencados
pela administracdo inseridos dentre aqueles de carater essencial e social que teriam
ensejado a criacao do instituto candango de solidariedade, cuja emergencialidade
autorizasse a contratacao direta, por meio de contrato de gestdo, dispensando-se 0



procedimento licitatério correspondente, ndo had como se cassar a liminar que suspende
os efeitos do contrato administrativo. Agravos conhecidos, mas improvidos. Unanime.*®

Denota-se que por agéo civil pablica®” é perfeitamente atacével os contratos de
gestdo que dispensam o procedimento licitatorio para as contratacdes de prestacdo de
servigos celebradas entre a Administracdo Publica e as organizacGes sociais.

Contudo, deve-se atentar que 0 uso generalizado e indiscriminado de acéo civil
publica, como alude Lopes Meirelles, "pode constituir séria ameaca a ordem juridica e
ensejar um clima de litigiosidade, inseguranca e contestacdo generalizada, que é nocivo
ao desenvolvimento do Pais."*®

Entdo, o uso desse remédio deve ser detidamente analisado, caso a caso, a fim de
se evitar lides temerarias, tendo o Judiciario a missdo de filtrar as que realmente se
adequam ao ordenamento juridico.

2.7.4. Cessao de servidores publicos a expensas do erario
Esta prevista no artigo 14 da Lei n° 9.637/98.%

Observa-se que os servidores publicos ndo podem ser obrigados a trabalhar em
entidades particulares, pois 0s concursos foram prestados para entidades e 6rgdos da
Administra¢do Publica. Os vinculos trabalhistas que detém com o Poder Pablico ndo
podem ser trespassados a iniciativa privada.

Tambeém, no saber de Bandeira de Mello, "nédo se admite que o Estado seja
provedor de pessoas de entidades particulares."*

Os principios constitucionais do direito adquirido e do ato juridico perfeito >*
podem ser invocados pelos servidores publicos que estdo na presente situacao e se
sintam lesados, inclusive com a impetracdo de mandado de seguranca,®? dada a suposta
ilegalidade do ato.

Por seu turno, a advocacia publica defendera o ato ou texto impugnado alegando
0 aspecto politico da questdo, "ja que é cedico que nenhum servidor, mesmo estavel,
tem direito a preservagdo do cargo ou lotagdo, os quais sdo estruturados de acordo com

os critérios de conveniéncia e oportunidade do Administrador".>®

Ou seja, alegara que ndo ha direito adquirido a determinado regime juridico.
Nesse diapasdo apresenta-se, verbis:

RMS. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL.
EXTINCAO DO ORGAO DE LOTACAO ORIGINARIA. REESTRUTURACAO DO
ESTADO. DESMEMBRAMENTO DOS VENCIMENTOS. LEI ESTADUAL
12.287/94. OFENSA AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
IRREDUTIBILIDADE DE VENCIMENTOS E DA ISONOMIA NAO
CONFIGURADA. INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO A REGIME
JURIDICO. PRECEDENTES.



I — Conforme cedica jurisprudéncia do Pretorio Excelso e desse Colendo
Tribunal, inexiste direito adquirido quanto a regime juridico, ressalvada contudo, a
manutencdo das verbas remuneratérias anteriormente percebidas. Precedentes: RESp.
209.681-RJ e RMS 10.467-PR.

Il — Desta forma, comprovada a inexisténcia do decesso remuneratorio, em face
do desmembramento dos vencimentos introduzido pela Lei 12.287/94, ndo h& direito
liquido e certo a ser amparado na via mandamental, pois nao restaram malferidos os
principios constitucionais da irredutibilidade de vencimentos e da isonomia.

111 — Recurso ordinério conhecido, mas desprovido.>*

E também, litteris:

APMlNlSTRATlVO E CONSTlTUC|O~NAL. RECEBIMENTO DE VALE-
REFEICAO. EX-SERVIDORES DA FUNDACAO ROQUETE PINTO. REGIDOS

ATUALMENTE PELO REGIME JURIDICO UNICO. DIREITO ADQUIRIDO.
INEXISTENTE.

I. Ndo existe direito adquirido quanto a regime juridico, conforme j& decidiu o
colendo Supremo Tribunal Federal (RE n. 1000144/SP, Rel. Min. Moreira Alves).

I1. Uma vez que os autores, ora regidos pela Lei n. 8.112/90, pretendem garantir
0 beneficio que percebiam quando sob o regime de contrato de trabalho (CLT), ndo
fazem jus ao pretendido.

I11. Negado provimento ao apelo.*® (Sublinhou-se).

Desta tltima citacdo percebe-se que determinados servidores da Fundacgéo
Roquette Pinto, atualmente Associacdo de Comunicacgdo Educativa Roquette Pinto —
ACERP, ingressaram no servico publico pelo regime celetario, tendo a seguir passado
para o estatutario, o que revela a inexisténcia de qualquer direito adquirido a especie.

Outrossim, verifica-se que a categoria juridica regime juridico tnico foi
suprimida do texto constitucional pela EC n° 19/98, o que também fortalece a tese de
inexisténcia de direito adquirido ao mesmo.

2.7.5. Absorcao de servicos publicos por organizacges sociais

Tal fato contraria o artigo 175 da Magna Carta, principalmente quando
relacionados com a satide e a educacéo, que sdo deveres do Estado,*® circunstancias que,
como escreve Bandeira de Mello, "o impedem de se despedir dos correspondentes
encargos de prestacdo pelo processo de transpassé-los a organizacdes sociais."’

As qualificagdes como organizagao social estédo expostas, segundo Bandeira de
Mello, a serem fulminadas por a¢6es populares, devendo seus responsaveis
responderem patrimonialmente pelo indevido uso de bens e receitas publicas.”®



Anota-se a possibilidade da propositura de ADI em face da Lei n® 9.637/98, o
que se revela pertinente para o controle concentrado da constitucionalidade da
mencionada norma perante o STF.

2.8. Requisitos necessarios para que a organizacao social se enquadrasse
nos principios constitucionais

Preleciona Di Pietro, in litteris:

Para que a organizacao social se enquadrasse adequadamente nos principios
constitucionais que regem a gestao do patriménio publico e que existem exatamente
para proteger esse patrimonio, seria necessario, N0 minimo:

a) exigéncia de licitacdo para a escolha da entidade;

b) comprovacdo de que a entidade ja existe, tem sede prépria, patriménio,
capital, entre outros requisitos exigidos para que uma pessoa juridica se constitua
validamente;

c¢) demonstracdo de qualificacdo técnica e idoneidade financeira para administrar
0 patriménio publico;

d) submissdo aos principios da licitacdo;

e) imposicao de limitacdes salariais quando dependam de recursos
orcamentarios do Estado para pagar seus empregados;

f) prestagéo de garantia tal como exigida nos contratos administrativos em geral,
exigéncia essa mais aguda na organizacgéo social, pelo fato de ela administrar
patriménio ptblico.”

Sobre a importancia da alteragdo da Lei n® 9.637/98 Di Pietro fala que é "para
imprimir ao instituto um minimo de moralidade que se espera na administracéo da res
H nbl
publica.

A adequacdo da Lei em comento aos ditames constitucionais entende-se como
bem vinda.

Ja Moreira Neto recebe com entusiasmo a legislacdo das organizacdes sociais,
quando diz, verbis:

A nova legislacédo das organizacdes sociais deve ser saudada como um avango
significativo no Direito Administrativo nacional abrindo portas para multiplicadas
praticas institucionais de despolitizacdo, de aplicacdo do principio da subsidiariedade e
de descentralizacdo social, qualidades importantes para um diploma contemporaneo
voltado a realizacdo do principio fundamental do pluralismo, considerado em seu
aspecto politico na Constituicdo de 1988, como o caminho certo para a valoriza¢do do
homem e o reforco de sua cidadania, de sua liberdade e de sua responsabilidade social.®?



De igual forma, o administrativista Marcos Juruena enaltece o instituto como
uma alternativa viavel para a melhoria da qualidade dos servigos de satde, por
exemplo.®®

Entende-se que este instituto juridico deve ser analisado com reservas.

N&o por causa de seus objetivos, que sdo louvaveis, mas sim porque seu
regramento, principalmente na parte referente a extincéo de 6rgdos e/ou entidades da
Administracdo Publica e respectiva absorcao de seus servi¢cos por organizacfes sociais,
busca fugir demasiadamente do regime juridico publicista, o que pode ser considerado
perigoso.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Corolario da reforma administrativa, o PNP foi introduzido no ordenamento
juridico do Brasil pela Lei n°® 9.637/98 e tal regramento tem o intuito de fazer absorver
pelas organizages sociais as atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgaos publicos
da Unido, que atuem nas areas ligadas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnologico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a
salde.

Denota-se que, apesar de a Lei falar em PNP, na pratica as organizagdes sociais
enguadram-se no Programa Nacional de Desestatizacdo, que 0 Governo FHC se utilizou
para diminuir o tamanho do aparelhamento do Estado.

As organizacOes sociais sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, com finalidade de desempenhar determinados servicos sociais ndo
exclusivos do Estado, com incentivo e fiscalizacdo pelo Poder Publico, mediante
vinculo juridico instituido por meio de contrato de gestao.

O contrato de gestdo que é instrumento juridico criado pelo legislador para
definir as atribuicdes, responsabilidades e obrigaces do Poder Pablico e das
organizacg0es sociais.

O instituto das organizacGes sociais pode ser uma alternativa viavel para a
melhoria da qualidade dos servigos de saude, por exemplo.

Contudo, entende-se que deve ser analisado com reservas.

N&o por causa de seus objetivos, que sdo louvaveis, mas sim porque seu
regramento, notadamente na parte referente a extin¢do de 6rgédos e/ou entidades da
Administragdo Publica e respectiva absorcdo de seus servicos por organizagdes sociais,
busca fugir demasiadamente do regime juridico publicista, o que pode ser considerado
perigoso.

Em verdade vislumbra-se que as organizacGes sociais resultam, em determinados casos,
da extincao de 6rgéos e/ou entidades da Administracdo Publica.

O Estado deve fiscalizar os servicos prestados pelas organizagdes sociais.



O papel incentivador e fiscalizador do Estado € sensivelmente notado quando do
estudo das organizagdes sociais.
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NOTAS

! BRASIL. Lei n°9.637, de 15.05.1998. Dispde sobre a qualificacio de entidades
como organizages sociais, a criacdo do Programa Nacional de Publicizagéo, a extingédo
dos drgdos e entidades que menciona e a absorcao de suas atividades por organizagdes
sociais, e da outras providéncias. MEDAUAR, Odete; LOPES, Mauricio Antonio
Ribeiro. Coleténea de legislacdo administrativa, p.834-840.

2"Art. 20. Seré criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional
de Publicizacdo - PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a
qualificacédo de organizacGes sociais, a fim de assegurar a absorcédo de atividades
desenvolvidas por entidades ou 6rgéos publicos da Unido, que atuem nas atividades
referidas no art. 18, por organizacg@es sociais, qualificadas na forma desta Lei,
observadas as seguintes diretrizes: | - énfase no atendimento do cidadao-cliente; Il -
énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados; 11 - controle
social das acdes de forma transparente."



3 "0 Poder Executivo poder4 qualificar como organizacdes sociais pessoas

juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservagao
do meio ambiente, a cultura e a satde, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei."

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 420.
> Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 419.

® Cf. MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p.
211-212.

" Cf. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p.
220.

8 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, p. 385.

9 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 413.

19 RAFAEL, Edson José. Fundagcdes e direito — 3° setor, p. 40-42.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 361.

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 419-420.

3 0 artigo 1° da LC n° 73/93, que institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da
Unido dispde: "A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que representa a Uniédo
judicial e extrajudicialmente.

Paragrafo unico. A Advocacia-Geral da Uni&o cabem as atividades de
consultoria e assessoramento juridicos ao Poder Executivo, nos termos desta Lei
Complementar.”

4 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 420.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 420.

16 A satde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econémicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocao, protecdo e

recuperagéo."”

7 *Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre: | - 0 regime das empresas concessionarias e
permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacgédo, bem como as condi¢Oes de caducidade, fiscalizagéo e rescisdo da
concessdo ou permissao; Il - os direitos dos usuarios; Il - politica tarifaria; 1V - a
obrigacdo de manter servico adequado.”



18 Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p.
216.

19 A educacdo também é dever do Estado, nos ditames do art. 205 da Lex Mater.

0 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 216.
! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 361-362.

22 A serem analisados no item 2.7.

22A Cf. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo,
p. 214.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 420.

24»0 poder Executivo poderé proceder & desqualificacdo da entidade como
organizacao social, quando constatado o descumprimento das disposi¢des contidas no
contrato de gestdo.

§ 12 A desqualificacéo sera precedida de processo administrativo, assegurado o
direito de ampla defesa, respondendo os dirigentes da organizacgéo social, individual e
solidariamente, pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua agdo ou omissao.

§ 22 A desqualificacdo importara reversdo dos bens permitidos e dos valores
entregues a utilizacdo da organizacao social, sem prejuizo de outras sangdes cabiveis.”

2> GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, p. 386.

26 " A lei ndo trata, mas é certo que a desqualificacdo também podera ser
determinada por mérito, pois em nenhum momento a Administracao Publica transferiu a
titularidade dos servicos, podendo retoma-lo quando entender conveniente, devendo,
eventualmente, satisfazer alguma indenizag&o, conforme os termos do contrato de
gestdo. Como regra, cremos ndo caber qualquer indenizacéo, por tratar-se de parceria e
pelo fato de a organizag&o social ndo visar lucro." GASPARINI, Diogenes. Direito
Administrativo, p. 386.

27 Art. 2° da Constituicdo da Republica: "Sao Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario."

28 BRASIL. TRT-21. RO n° 27-00769-97-0. Rel.: Juiz José Vasconcelos da Rocha.
DOERN 15 jan. 1999.

2 A administracdo plblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni#o, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(.



§ 8°. A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos érgdos e entidades da
administracdo direta e indireta poderd ser ampliada mediante contrato, a ser firmado
entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de
desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: I - 0 prazo de duracéo
do contrato; Il - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos,
obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; Il - a remuneracdo do pessoal.” (Grifou-
se).

% Os contratos de gestdo ainda ndo foram regulamentados, o que os torna invalidos
ou impossiveis, isto é, irrelevantes juridicamente, MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de.
Curso de Direito Administrativo, p. 203.

31 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 256.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 257.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 211.
3 0 item 2.7. detalhara mais o tema.

3 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagéo — privatizagdo, concessoes,
terceirizag0es e regulacao, p. 531.

3¢ »As organizagdes sociais poderdo ser destinados recursos orcamentarios e bens
publicos necessarios ao cumprimento do contrato de gestéo.

8§ 1°. Sdo assegurados as organizagOes sociais 0s créditos previstos no orgamento
e as respectivas liberagdes financeiras, de acordo com o cronograma de desembolso
previsto no contrato de gestéo.

8 2°. Podera ser adicionada aos créditos orcamentarios destinados ao custeio do
contrato de gestdo parcela de recursos para compensar desligamento de servidor cedido,
desde que haja justificativa expressa da necessidade pela organizacéo social.”

3" Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 421.
38 Em face da extingdo do MARE pela MP n° 2.123-27/2000, e reedicdes.
% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 215.

%0 Art. 5° caput, da Constituicdo da Republica: "Todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca, e a propriedade, nos termos seguintes:".

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 217.
%2 "Os bens de que trata este artigo serdo destinados as organizagdes sociais,
dispensada licitacdo, mediante permissao de uso, consoante clausula expressa do
contrato de gestdo."”



# Art. 37, XXI, da Constituicdo da Republica: "ressalvados os casos especificados
na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacgdes serdo contratados mediante
processo de licitagcdo publica que assegure igualdade de condi¢es a todos 0s
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condices efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes."

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 215.
* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 216.

% BRASIL. TIDF. AGI n° 20000020053667. Rel.: Des. Vasquez Cruxén. DJU 21
fev. 2001, p. 45.

*" Vide o artigo 1°, 1V, da Lei n° 7.347/85.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca — ag&o popular, acéo civil
publica, mandado de injuncéo, "*habeas data™, p. 146.

9 “E facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor para as
organizag0es sociais, com 6nus para a origem.

8 1°. Néo sera incorporada aos vencimentos ou & remuneracao de origem do
servidor cedido qualquer vantagem pecunidria que vier a ser paga pela organizagédo
social.

§ 2°. Nao sera permitido o pagamento de vantagem pecuniaria permanente por
organizacao social a servidor cedido com recursos provenientes do contrato de gestéo,
ressalvada a hipotese de adicional relativo ao exercicio de funcéo temporaria de direcéo
e assessoria.

8 3°. O servidor cedido percebera as vantagens do cargo a que fizer jus no 0rgéo
de origem, quando ocupante de cargo de primeiro ou de segundo escaldo na organizagao
social."

0 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 217.

L Art. 52, XXXVI, da Carta Magna: “a lei néo prejudicara o direito adquirido, o ato
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>3 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagio — privatizagio, concessoes,
terceirizacg6es e regulacao, p. 395.
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